财政分权、预算结构与地方政府生产性支出偏向——基于款级科目的数据调整分析 by 胡文骏 & 刘晔
当代财经
Contemporary Finance ＆ Economics
—————————
收稿日期：2015-12-21
基金项目：国家自然科学基金项目“公共服务非均等化、逆向财政机制与收入差距”（71373220）；厦门大学经济学院研究
生科研创新项目“逆向财政机制与城乡收入差距”
作者简介：胡文骏，厦门大学博士研究生，主要从事财税理论与政策研究，联系方式huwenjun1990@126.com；刘 晔，厦
门大学教授，博士生导师，主要从事财税理论与政策研究。
2016年第5期
总第378期
当 代 财 经
CONTEMPORARY FINANCE ＆ ECONOMICS
No．5， 2016
Serial No．378
一、引言与文献综述
在“中国式”财政分权的制度背景下，以GDP考核为主的官员晋升机制给予了地方政府大力发
展辖区内经济的有效激励（周黎安，2007）。[1]因此，地方政府官员会在其有限任期和权责范围内做出
最有利于GDP增长的财政支出安排，由此将导致“生产性支出偏向”。即地方政府在财政支出决策
时，将更倾向于增加GDP增长见效快、短期效应明显的生产性投资，而相对忽视回报期较长、短期
经济增长效应不明显的民生性支出。
围绕这样一个基本的事实框架，经济学界已有了大量的研究成果。傅勇和张晏（2007） 较早对此
进行研究，认为中国式分权及基于政绩考核下的政府竞争，造成了地方政府公共支出结构中“重基本
建设、轻人力资本投资和公共服务”的明显扭曲。[2]而龚锋和卢洪友（2009） 通过将公共服务供给与需
求同时纳入实证分析框架，得出了同样的研究结论，即财政分权与省级政府财政支出中的基本建设支
出、行政管理费支出正相关，与教育支出、抚恤与社会福利救济费支出负相关。[3]安苑和王珺（2010）、
安苑（2014） 则认为，虽然财政分权在整体上促进了地方政府重视经济建设支出而忽视科教文卫支出
的偏向，但是在财政分权度从低到高变化的过程中存在一个跳跃点，在此点以下时分权显著地促进了
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支出偏向，而在此点以上时分权的支出偏向效应则大大减弱。[4-5]此外，张宇（2013）、刘小勇和丁焕峰
（2015） 等实证检验了生产性支出偏向在中国省级政府层面的存在。[6-7]尹恒和朱虹（2011） 则进一步验
证了中国县级政府层面生产性支出偏向的存在。[8]
目前，尽管学术界普遍认同“中国式”财政分权导致了地方政府的生产性支出偏向，但是，基于
数据完整性、统计口径等方面的原因，已有的研究大都存在以下三个共同缺陷。
（一） 未考虑预算结构
已有的研究大多是在将公共财政支出①进行功能分类的基础上，分析财政分权对不同类别的财政
支出的影响，数据时间范围大多选在1994-2010年。但是，在此期间，中国地方政府的预算结构不仅
包括公共财政预算，还包括政府性基金预算。根据历年《地方财政统计资料》披露的数据显示，在地
方政府性基金总支出中，带有生产性的基金支出在1997-2009年间平均占比为56.40%，且大致稳定
在这一水平。这表明，大部分政府性基金支出都可视为生产性支出。同时，地方政府性基金总支出占
地方财政总支出的比重在1997年仅为6.90%，但在2002年逼近10%，在2008年突破20%。这表明，
要研究地方政府生产性支出偏向，政府性基金支出是不容忽略的一个重要组成部分。目前，已有的很
多研究未将政府性基金支出纳入考察，所以，不能完整地揭示财政分权对地方政府支出结构的影响。
（二） 对财政支出的功能分类不够精确
已有的研究大多根据各级地方政府公共财政预算平衡表中所披露的类级支出科目对公共财政支出
进行功能分类，并在此基础上划分生产性支出和非生产性支出。但是，类级科目是中国财政收支体系
中统计口径最粗、包含范围最广的一个科目级别。一个类级科目极有可能包含性质完全不同的多个部
门的支出内容，其中的典型例证就是2006年以前（含2006年） 公共财政预算支出中的“基本建设支
出”。已有研究普遍将“基本建设支出”当作生产性支出的典型代表（傅勇和张晏，2007；尹恒和朱
虹，2011）。[2，8]但是，在2007年政府收支分类科目改革之前，“基本建设支出”是一个类级科目，包
含了所有政府职能部门用于基础设施建设的财政支出。根据历年《地方财政统计资料》披露的数据，
1997-2006年“基本建设支出”中用于文教科卫部门的支出的全国平均比重为15.91%。因此，如不加
区别地将“基本建设支出”当作生产性支出，极有可能高估生产性支出偏向的程度。
（三） 在作用机制方面尚难以自圆其说
已有观点普遍认为在GDP导向的政绩观下，地方政府会在自身的权责范围内做出最有利于GDP
增长的财政支出安排。但是，自2002 年以来，中央政府的决策关注点逐渐从经济增长转向和谐社会
建设，财政的职能和工作重心也逐渐从经济建设转向服务民生（洪源等，2014）。[9]因此，“民生财政”
的执政理念和要求已经在一定程度上改变了地方政府的政绩观，从而冲击了生产性支出偏向的假设前
提。同时，由于国家政策法规的硬性要求，各项财政民生支出增长具有很强的制度刚性。例如，《教
育法》 （1995年） 规定：“全国各级财政支出总额中教育经费所占比例应当随着国民经济的发展逐
步提高，各级人民政府教育财政拨款的增长应当高于财政经常性收入的增长”。《人口与计划生育法》
（2002年） 规定：“国家应根据国民经济和社会发展状况逐步提高人口与计划生育经费投入的总体水
平，各级人民政府应当保障人口与计划生育工作必要的经费”。在官员考核中，某些方面（如环保、
计生） 的支出是否达标甚至具有一票否决的作用。因此，地方政府在支出决策时将不得不在一定程度
上遵照相关法律法规的要求，以保障民生支出的刚性增长趋势。总的来看，已有的研究在对生产性支
————————
①该名称几经变迁，如在《中国财政年鉴》中，1996年以前称之为“预算支出”，1997-2009年称之为“一般预算支
出”，2010年以来称之为“公共财政预算支出”。2014年修订的《预算法》将原有的“公共财政预算”更名为“一般公共
预算”。鉴于“公共财政”观念深入人心，本文统一将该类支出称为“公共财政预算支出”。
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出偏向的影响机制和传导途径的解释方面还很笼统。虽然围绕这一主题讲了很多故事，但难以完全自
圆其说。
综上所述，虽然“生产性支出偏向”被普遍用来描述财政分权对中国地方政府财政支出结构的影
响，但上述缺陷的存在不仅会影响结论的可靠性与稳健性，而且也使得对这一结论的解释难以自洽。
因此，本文通过对完整的预算结构的考察以及基于款级科目的数据调整，重新检验了财政分权下的地
方政府生产性支出偏向，并基于预算结构对其影响机制作出了合理解释。
二、数据调整与支出分类
（一） 将财政支出划分为7个类别
综合数据可获得性等因素，本文选择1997-2009年《地方财政统计资料》披露的、细化到款级科
目的省级财政支出数据，对不同预算体系的财政支出进行功能分类调整，最终将不同政府职能部门的
财政支出归集为7个类别，总财政支出则等于7个类别的支出之和（详见表1）。
表1 支出类别明细表
支出类别 支出范围中所包含的政府职能部门
总财政支出 所有支出项目
工商生产类支出
工业部门，交通部门，商贸部门，流通部门，建设部门，邮电部门，国有资产部门，旅游部
门，地质部门，能源部门等
农业生产类支出 农业部门，林业部门，水利部门，气象部门
教育科研类支出 教育部门，科学部门
医疗卫生类支出 卫生部门
社会保障类支出 民政部门，社会保障部门
文体计类支出 文化部门，体育部门，传媒部门，计生部门等
维持类支出
国防部门，外交部门，武警部门，公检法司部门；维持其他行政事业机构正常运转的财政支
出；为实现特定的政治、经济目标而存在的财政支出
从预算结构来看，在1997-2009年，中国地方政府的财政支出主要包括公共财政预算支出和政府
性基金预算支出。①因此，在本文的研究中，总财政支出=所有类别的公共财政支出之和+所有类别
的政府性基金支出之和，某类别的总支出=某类别的公共财政支出+某类别的政府性基金支出。
（二） 对每个类别的财政支出进行功能分类调整
在公共财政预算中，用于每个政府职能部门的财政支出实质上由三个部分组成：（1） 建设支出，
即该部门用于购买、建造固定资产的费用支出；（2） 事业费支出，即该部门的人员经费、福利经费
以及办公经费支出；（3） 专用于该部门的其他支出（以下简称“专门支出”），即因为某种目的而为
该部门专门安排的财政经费支出。②在2007年政府收支分类科目改革之前，每个部门的建设支出、事
业费支出和专门支出并没有集中统计在同一个类级支出科目中，而是分散统计在不同名称的类级支出
科目中。2007年政府收支分类科目改革之后，公共财政支出中的部门建设支出与部门事业费支出实
现了合并，但是，某一部门的专门支出分散在其他类级科目中的现象仍然存在，由此将造成对不同部
门财政支出的统计误差。因此，本文以款级科目为标准，按照统一的口径对1997-2009年省级公共财
————————
①中国政府于2007年开始逐步建立国有资本经营预算，但是，该预算体系的支出规模相对公共财政预算和政府性基
金预算而言非常小，故在本文的研究中忽略不计。
②以教育部门为例，教育财政支出既包括教学楼建设等基本建设支出，又包括教师工资和福利发放、学校办公费用
等事业费支出，还包括教育费附加支出等专门支出。
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政支出数据进行功能分类调整，将在性质上归属于同一政府职能部门的建设支出、事业费支出和专门
支出归集到同一科目中，组合成完整的部门支出，从而确保上述7个类别的公共财政支出在统计口径
上的一致性与合理性。
关于政府性基金支出，本文参照1997-2006年《地方财政统计资料》对政府性基金支出的分类方
法，以及每项政府性基金的使用范畴，最终将所有的政府性基金支出归并到工商生产类支出、农业生
产类支出、教育科研类支出、社会保障类支出、文体计类支出、维持类支出6个类别中。
综上所述，从预算结构来看，某类别的财政支出由该类别所包含的所有政府职能部门的财政支出
所组成，某部门的财政支出则可分为公共财政支出和政府性基金支出两部分，而公共财政支出又由建
设支出、事业费支出和专门支出组成。
三、模型选择与指标设计
（一） 模型选择
在中国现行的财政体制中，本期财政支出的确定需要以上一期的财政支出作为基数。因此，动态
面板模型较为适合本文的分析。综合研究目的和数据的可获得性，本文选取1997-2009年的省级面板
数据，利用系统GMM进行动态面板分析，分别检验财政分权对不同类别的地方财政支出的影响。回
归方程的基本形式如下：
Yit =α+ρYit-1+X
′
itβ+Z
′
itγ+M
′
i δ+ui +εit （1）
其中，Yit为被解释变量，用以反映不同预算体系、不同类别的财政支出；Yit-1为滞后一期的被解释变
量，用以反映支出刚性的影响；Xit为财政分权的核心变量；Zit为其他相关的控制变量；Mi为不随时
间而变的个体特征；ui为不可观测的个体特征，且与 △Yit-1,△Yit-2,! "… 不相关；εit为不存在自相关的随
机扰动项，且与 ui不相关。
（二） 指标设计
1. 被解释变量
在已有研究中，学者们大多用某一类别的财政支出占财政总支出的比例作为被解释变量（傅勇和
张晏，2007；尹恒和朱虹，2011）。[2，8]这一方式虽然能够表示财政支出的结构，但由于不同类别财政支
出的变化均能在不同程度上引起财政总支出的变化。因此，某一类别财政支出占财政总支出的比例极
有可能因其他类别财政支出的变化而变化，这种方式计算出的指标将不能很好地代表某一类别的财政
支出。相比之下，以GDP为分母对估计结果的影响较小，且衡量不同类别财政支出占GDP的比重也
具有现实意义。因此，本文借鉴Shelton（2007）、Benarroch和Pandey（2012） 的做法，将不同预算体
系、不同类别的财政支出占GDP的比例取对数之后作为被解释变量。[10-11]具体而言，总财政支出占
GDP的比例用exp表示，工商生产类支出占GDP的比例用exp1表示，农业生产类支出占GDP的比例
用 exp2表示，教育科研类支出占GDP的比例用exp3表示，医疗卫生类支出占GDP的比例用exp4表
示，社会保障类支出占GDP的比例用exp5表示，文体计类支出占GDP的比例用exp6表示，维持类
支出占GDP的比例用exp7表示。相关数据来源于历年 《地方财政统计资料》和历年 《中国统计年
鉴》，相关描述性统计见表2。
2. 核心变量
本文以财政分权作为核心解释变量。鉴于财政分权体制在现实中主要表现为不同层级政府之间的
税收收入划分、支出责任确定和转移支付，因而已有的研究主要从税收分权、支出分权和纵向财政不
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平衡程度等三个方面着手构建用来代表财政分权的指标（Jin和Zou，2005）。[12]由于本文的被解释变量
是财政支出，相较于支出分权指标和纵向财政不平衡程度指标，税收分权指标与财政支出的内生性关
联较小、解释力较强。因此，本文借鉴龚锋和卢洪友（2009）、Liberati和Sacchi（2013） 的做法，用
地方政府预算内税收收入占地方政府辖区内缴纳的税收总收入的比重来表示财政分权（fd）。[3，13]为了更
好地衡量财政分权对财政支出结构的影响，本文将本期财政分权度的对数和滞后一期的财政分权度的
对数共同作为核心解释变量，相关数据来源于历年《中国税务年鉴》。
3. 控制变量
（1） 地方政府财政能力（revenue）。由于税收是财政收入的主要来源，因此，地方政府所获取的
税收总收入能够很好地反映地方政府获取财政资源的能力。综合研究目的，本文用地方政府辖区内缴
纳的税收总收入的变动率来代表地方政府财政能力。其相关数据来源于历年《中国税务年鉴》。
表2 被解释变量的描述性统计
变量 预算结构 观测值 均值 标准差 最小值 最大值
Logexp 公共财政支出 403 -1.902 0.496 -3.492 0.0631
政府性基金支出 403 -4.195 0.764 -6.692 -2.466
总支出 403 -1.781 0.480 -2.880 0.0653
Logexp1 公共财政支出 403 -4.033 0.659 -5.474 -1.374
政府性基金支出 403 -4.777 1.003 -11.93 -2.869
总支出 403 -3.551 0.612 -5.300 -1.330
Logexp2 公共财政支出 403 -4.258 0.729 -5.947 -1.782
政府性基金支出 398 -7.000 1.352 -13.23 -5.148
总支出 403 -4.150 0.693 -5.600 -1.779
Logexp3 公共财政支出 403 -3.607 0.415 -5.139 -1.935
政府性基金支出 367 -8.541 1.985 -17.95 -5.422
总支出 403 -3.585 0.396 -4.332 -1.935
Logexp4 公共财政支出 403 -5.040 0.528 -6.234 -3.164
政府性基金支出 0 NULL NULL NULL NULL
总支出 403 -5.040 0.524 -6.197 -3.164
Logexp5 公共财政支出 403 -3.996 0.806 -6.439 -2.225
政府性基金支出 304 -7.944 2.363 -15.22 -3.341
总支出 403 -3.898 0.811 -6.419 -2.213
Logexp6 公共财政支出 403 -5.445 0.496 -6.988 -3.475
政府性基金支出 373 -9.391 1.561 -16.76 -6.355
总支出 403 -5.409 0.493 -6.175 -3.469
Logexp7 公共财政支出 403 -2.885 0.441 -4.328 -0.883
政府性基金支出 395 -6.645 1.477 -13.17 -3.169
总支出 403 -2.831 0.442 -3.859 -0.883
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（2） 转移支付（tran）。在财政分权体制下，不同层级政府之间通过转移支付来保持财力平衡，
地方政府的支出结构将不可避免地受其影响（Jin和Zou，2005）。[12]本文用省级政府所收到的中央补助
收入的对数作为控制变量。其相关数据来源于历年《中国财政年鉴》。
（3） 预算外支出（ebe）。由于预算外支出不纳入政府预算管理，地方政府在使用预算外资金时
具有极大的自主性（傅勇和张晏，2007），[2]这使得预算外资金的支出结构不同于预算内资金（平新乔
和白洁，2006）。[14]因此，预算外支出很可能会对预算内财政支出产生挤出或挤入效应，在实证研究中
有必要将其纳入控制变量。本文用预算外支出变动率来代表预算外支出。其相关数据来源于历年《中
国财政年鉴》。
（4） 政府间竞争（comp）。本文用外商直接投资来代表政府间竞争，因为外商直接投资始终是地
方政府竞争的对象，外商直接投资在地方政府之间的流动类似于“用脚投票”（范允奇和王文举，
2010），并且能够对地方政府财政支出的总量和结构产生影响（蔡伟贤和踪家峰，2008）。[15-16]因此，本
文将地方政府实际利用外商直接投资变动率作为控制变量。其相关数据来源于《新中国六十年统计资
料汇编》和ACMR数据库。
（5） 净移民率（imr）。傅勇和张晏（2007） 在研究地方政府财政支出偏向时，引入了净移民率
（年底人口增长率与人口自然增长率之差） 作为控制变量，用以检验Tiebout（1956） 提出的“用脚投
票”机制在中国是否存在。[2，17]在中国，只有在户籍方面产生了正式变更的移民，才能够真正影响财政
支出。基于此，本文用户籍人口增长率（而非年底人口增长率） 与人口自然增长率之差来表示净移民
率。其相关数据来源于历年《中国人口和就业统计年鉴》。
（6） 经济开放程度（openness）。由于经济开放程度会影响政府的支出规模（Rodrik，1998），因
此，很多研究财政支出的论文都考虑了经济开放程度的影响（Ram，2009）。[18-19]因此，本文选用按经营
单位所在地划分的货物进出口总额的变动率来表示该指标。其相关数据来源于历年《中国统计年鉴》。
本文的核心变量与控制变量的描述性统计见表3。
表3 解释变量的描述性统计
变量 观测值 均值 标准差 最小值 最大值
Logfd 403 -0.680 0.168 -1.228 -0.289
L.Logfd 372 -0.680 0.168 -1.228 -0.289
revenue 403 0.184 0.097 -0.131 0.590
Logtran 403 14.70 0.881 11.97 17.02
ebe 403 0.070 0.209 -0.598 1.327
comp 403 0.315 2.658 -0.990 51.99
imr 403 0.00293 0.00455 -0.01840 0.01990
openness 403 0.180 0.505 -0.885 9.251
四、实证检验与结果分析
（一） 核心变量对财政支出的影响分析
在实证过程中，本文将逐一考察核心变量（财政分权） 对总财政支出和上述7个类别的财政支出
的影响。考虑到预算结构的影响，本文将分别考察财政分权对每个类别的总支出、公共财政支出和政
府性基金支出的影响。实证结果如表4，具体分析如下。
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表4 财政分权、支出刚性对不同类别的财政支出的影响
变量
Logexp Logexp1 Logexp2
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
政府性
基金支出
L.Logexp 0.867***
(0.241)
0.835***
(0.217)
L.Logexp1 0.765***
(0.093)
0.720***
(0.136)
L.Logexp2 0.802***
(0.123)
0.782***
(0.145)
0.169**
(0.073)
Logfd 0.330
(0.782)
0.303
(0.496)
0.746**
(0.327)
0.334
(0.490)
0.376
(0.258)
0.374
(0.385)
1.562
(2.276)
L.Logfd 0.179
(0.526)
0.227
(0.591)
-0.343
(0.240)
0.499
(0.459)
0.358
(0.396)
0.485
(0.303)
-1.965
(2.702)
变量
Logexp3 Logexp4 Logexp5
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
政府性
基金支出
L.Logexp3 0.778*
(0.397)
0.721
(0.753)
L.Logexp4 0.822**
(0.351)
0.812***
(0.205)
L.Logexp5 0.781***
(0.063)
0.615***
(0.098)
0.526***
(0.152)
Logfd 0.291
(0.750)
0.252
(1.327)
-0.814
(1.072)
-0.840
(1.315)
-0.204
(0.488)
0.133
(0.287)
-2.471
(16.170)
L.Logfd 0.214
(1.319)
0.198
(1.455)
0.973
(0.773)
0.972
(1.728)
0.798
(0.524)
0.570
(0.402)
0.290
(6.822)
变量
Logexp6 Logexp7
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
L.Logexp6 0.973***
(0.193)
0.876**
(0.368)
L.Logexp7 0.840**
(0.327)
0.878***
(0.271)
Logfd 0.608
(0.426)
0.404
(0.626)
0.619
(5.791)
0.307
(0.332)
L.Logfd -0.654
(0.559)
-0.510
(0.778)
-0.336
(1.364)
-0.167
(0.288)
政府性
基金支出
0.816
(0.665)
0.022
(3.283)
-0.189
(1.695)
政府性
基金支出
0.880*
(0.507)
-2.255
(4.711)
3.719
(3.188)
政府性
基金支出
0.067
(0.185)
-2.193
(2.112)
1.676
(4.643)
政府性
基金支出
0.313
(0.197)
1.393*
(0.765)
-1.572
(0.970)
政府性
基金支出
NULL
NULL
NULL
NULL
NULL
NULL
政府性
基金支出
0.552***
(0.159)
3.973
(2.510)
1.140
(1.657)
注：*、**和***分别表示在10%、5%和1%的水平上显著；括号内的数值表示标准误差；因表格太大，部分检验结
果数据没有列出。
从总支出的角度看，在 Logexp、Logexp2 至 Logexp7 作为因变量的回归方程中，自变量 Logfd、
L.Logfd的系数均不显著；在Logexp1作为因变量的回归方程中，自变量Logfd的系数显著为正（系数
为0.746，显著性水平为5%），但是自变量L.Logfd的系数不显著。这表明，代表财政分权的核心变量
对工商生产类总支出具有显著的正向影响，而对总财政支出和其他类别的总支出没有显著的影响。这
说明了生产性支出偏向的存在，即财政分权在整体上能够促使地方政府增加那些GDP增长见效快的
生产性部门的财政支出，而对那些GDP增长见效慢的部门的财政支出则影响甚微。
从公共财政支出的角度看，在 Logexp、Logexp1 至 Logexp7 作为因变量的回归方程中，自变量
Logfd、L.Logfd的系数均不显著。结果表明，代表财政分权的核心变量不能对总财政支出和任何类别
财政分权、预算结构与地方政府生产性支出偏向——基于款级科目的数据调整分析
39
当代财经
Contemporary Finance ＆ Economics
的公共财政支出产生显著影响。这说明地方政府的公共财政支出具有支出结构的相对稳定性，同时也
说明财政分权在总支出层面引起的生产性支出偏向并不来源于公共财政支出。
从政府性基金支出的角度看，在Logexp、Logexp2至Logexp7作为因变量的回归方程中，自变量
Logfd、L.Logfd的系数均不显著；在Logexp1作为因变量的回归方程中，自变量Logfd的系数显著为正
（系数为1.393，显著性水平为10%），但是自变量L.Logfd的系数不显著。这表明，代表财政分权的核心
变量对工商生产类政府性基金支出会产生显著的正向影响，而对总财政支出和其他类别的政府性基金支
出则不具备显著影响。这说明财政分权在总支出层面引起的生产性支出偏向来源于政府性基金支出。
总的来看，财政分权并不能在整体上引起财政支出的扩张，却能在一定程度上改变财政支出结
构。对于公共财政支出，由于国家政策法规的硬性要求，导致财政分权并不能显著地影响预算体系的财
政支出结构。但是，对于政府性基金支出，它更能反映地方政府的支出偏向，成为地方政府生产性支出
偏向的结构来源。
（二） 滞后一期的因变量对财政支出的影响分析
通过观察滞后一期的被解释变量的显著性和符号，我们可以判断不同预算体系、不同类别的财政
支出是否具有刚性增长的趋势。实证结果如表4所示。
从总支出的角度看，在Logexp、Logexp1至Logexp7作为因变量的回归方程中，自变量L.Logexp、
L.Logexp1至L.Logexp7的系数均显著为正。这表明，所有类别的总支出均受到上期值的强烈正向影响。
地方财政支出在整体上存在明显的支出刚性，所有类别的总财政支出均呈现逐年递增的刚性增长趋势。
从公共财政支出的角度看，在Logexp、Logexp1、Logexp2和Logexp4至Logexp7作为因变量的回
归方程中，自变量L.Logexp、L.Logexp1、L.Logexp2和L.Logexp4至L.Logexp7的系数均显著为正。在
Logexp3作为因变量的回归方程中，自变量L.Logexp3的系数不显著。这表明，除了教育科研类公共财
政支出之外，其他类别的公共财政支出均受到上期值的强烈正向影响。这说明绝大部分类别的公共财
政支出都具有明显的支出刚性，但教育科研类公共财政支出却不具备此特征。
从政府性基金支出的角度看，在Logexp、Logexp1和Logexp6作为因变量的回归方程中，自变量
L.Logexp、L.Logexp1和L.Logexp6的系数均不显著；而在Logexp2、Logexp3、Logexp5和Logexp7作为
因变量的回归方程中，自变量L.Logexp2、L.Logexp3、L.Logexp5和L.Logexp7的系数均显著为正。结
果表明，教育科研类政府性基金支出受到上期值的强烈正向影响，但工商生产类政府性基金支出却不
具备此特征。这说明教育科研类政府性基金支出是教育科研类总支出的支出刚性来源。
总的来看，支出刚性在所有预算体系、所有类别的财政支出中普遍存在。其中，有两点现象比较
值得注意：（1） 在工商生产类总支出中，不受财政分权影响的公共财政支出部分具有支出刚性，而
受财政分权显著正向影响的政府性基金支出部分则不具备支出刚性，支出刚性和支出偏向表现出此消
彼长的特征。（2） 在教育科研类总支出中，只有政府性基金支出部分具有支出刚性。这表明地方政
府主要依靠征收地方教育附加等政府性基金来确保教育科研类支出的连贯性。
（三） 控制变量对财政支出的影响分析
除财政分权和支出刚性之外，一些控制变量所代表的经济因素也能影响地方政府的财政支出结
构。实证结果如表5和表6所示。
1. 地方政府财政能力
从总支出的角度看，如表5所示，在Logexp、Logexp2至Logexp5、Logexp7作为因变量的回归方
程中，自变量 revenue的系数均不显著；在Logexp1作为因变量的回归方程中，自变量revenue的系数
显著为正 （系数为 0.386，显著性水平为 10%）；在 Logexp6 作为因变量的回归方程中，自变量
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revenue的系数显著为正（系数为0.334，显著性水平为1%）。从公共财政支出的角度看，在Logexp、
Logexp1至Logexp7作为因变量的回归方程中，自变量revenue的系数均不显著。从政府性基金的角度
看，在Logexp、Logexp1至Logexp3、Logexp5、Logexp6作为因变量的回归方程中，自变量revenue的
系数均不显著；在 Logexp7 作为因变量的回归方程中，自变量revenue 的系数显著为正 （系数为
2.282，显著性水平为5%）。这说明，地方政府财政能力的增长能对地方政府的工商生产类总支出、
文体计类总支出、维持类政府性基金支出起到显著的正向影响。
2. 转移支付
从总支出的角度看，在Logexp、Logexp1至Logexp7作为因变量的回归方程中，自变量Logtran的
系数均不显著。从公共财政支出的角度看，在Logexp、Logexp3至Logexp7作为因变量的回归方程中，
自变量Logtran的系数均不显著；在Logexp1和Logexp2作为因变量的回归方程中，Logtran的系数均
显著为正。从政府性基金的角度看，在Logexp、Logexp1、Logexp3和Logexp5作为因变量的回归方程中，
自变量Logtran的系数均不显著；在Logexp2、Logexp6和Logexp7作为因变量的回归方程中，Logtran的
系数均显著为正。这表明，转移支付的增加能对地方政府的工商生产类公共财政支出、农业生产类公共
财政支出，以及农业生产类政府性基金支出、文体计类政府性基金支出、维持类政府性基金支出起到显
著的正向影响。也就是说，转移支付在一定程度上造成了公共财政支出的生产性支出偏向。
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表5 控制变量对不同类别的财政支出的影响 (1)
变量
Logexp Logexp1 Logexp2
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
政府性
基金支出
revenue 0.178
(0.554)
0.115
(0.163)
0.386*
(0.231)
-0.049
(0.370)
0.143
(0.237)
0.128
(0.209)
1.136
(1.410)
Logtran 0.063
(0.111)
0.063
(0.094)
0.074
(0.045)
0.112*
(0.060)
0.092
(0.058)
0.111*
(0.065)
0.501*
(0.289)
ebe -0.006
(0.149)
0.028
(0.042)
0.031
(0.077)
0.244***
(0.094)
-0.199**
(0.096)
-0.212**
(0.084)
-0.002
(0.292)
变量
Logexp3 Logexp4 Logexp5
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
政府性
基金支出
revenue 0.151
(0.406)
0.131
(0.478)
-0.921
(0.934)
-0.950
(0.817)
-0.503
(0.360)
-0.154
(0.261)
0.209
(12.890)
Logtran 0.072
(0.171)
0.075
(0.264)
0.078
(0.182)
0.073
(0.236)
0.060
(0.057)
0.156
(0.097)
0.127
(1.321)
ebe 0.055
(0.236)
0.022
(0.176)
0.071
(0.404)
0.068
(0.368)
0.039
(0.067)
0.036
(0.084)
-0.315
(3.758)
变量
Logexp6 Logexp7
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
revenue 0.334***
(0.119)
0.197
(0.388)
0.402
(3.215)
0.228
(0.173)
Logtran 0.008
(0.053)
0.028
(0.091)
0.067
(0.388)
0.026
(0.069)
ebe -0.016
(0.035)
-0.027
(0.080)
-0.001
(0.426)
0.021
(0.054)
政府性
基金支出
0.307
(0.743)
0.114
(0.792)
-0.233*
(0.140)
政府性
基金支出
0.506
(5.005)
-0.049
(0.441)
1.401
(1.283)
政府性
基金支出
-0.956
(2.707)
0.992*
(0.549)
-0.004
(0.534)
政府性
基金支出
0.491
(0.508)
0.347
(0.243)
-0.171
(0.176)
政府性
基金支出
NULL
NULL
NULL
NULL
NULL
NULL
政府性
基金支出
2.282**
(1.008)
0.792***
(0.267)
-0.557
(0.382)
注：*、**和***分别表示在10%、5%和1%的水平上显著；括号内的数值表示标准误差；因表格太大，部分检验结
果数据没有列出。
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3. 预算外支出
从总支出的角度看，在Logexp、Logexp1、Logexp3至Logexp7作为因变量的回归方程中，自变量
ebe的系数均不显著；在Logexp2作为因变量的回归方程中，自变量ebe的系数显著为负（系数为-0.199，
显著性水平为5%）。从公共财政支出的角度看，在Logexp、Logexp3至Logexp7作为因变量的回归方
程中，自变量 ebe的系数均不显著；在Logexp1作为因变量的回归方程中，ebe的系数显著为正（系
数为0.244，显著性水平为1%）；在Logexp2作为因变量的回归方程中，ebe的系数显著为负（系数为-0.212，
显著性水平为5%）。从政府性基金的角度看，在Logexp1至Logexp3、Logexp5至Logexp7作为因变量
的回归方程中，自变量 ebe的系数均不显著；在Logexp作为因变量的回归方程中，ebe的系数显著为
负（系数为-0.233，显著性水平为10%）。这表明，预算外支出的增加对工商生产类公共财政支出有
显著的正向影响，对政府性基金总支出、农业生产类总支出、农业生产类公共财政支出有显著的负向
影响。可见，预算外支出对公共财政支出中的工商生产类支出具有挤入效应、对农业生产类支出则具
有很强的挤出效应，并在整体上对政府性基金支出具有挤出效应。换句话说，预算外支出也在一定程
度上造成了公共财政支出的生产性支出偏向。
4. 政府间竞争
从总支出的角度看，如表6所示，在Logexp、Logexp1至Logexp7作为因变量的回归方程中，自
表6 控制变量对不同类别的财政支出的影响 (2)
变量
Logexp Logexp1 Logexp2
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
政府性
基金支出
comp 0.005
(0.016)
0.005
(0.015)
0.002
(0.003)
0.002
(0.004)
0.002
(0.016)
0.001
(0.005)
-0.020
(0.028)
imr 0.191
(11.750)
-0.510
(4.399)
0.780
(3.509)
-4.573
(4.322)
9.654
(6.203)
8.738
(8.550)
-5.005
(21.070)
openness -0.113
(0.075)
-0.122***
(0.036)
-0.216***
(0.054)
-0.272***
(0.095)
-0.187**
(0.093)
-0.181*
(0.106)
-0.156
(0.304)
变量
Logexp3 Logexp4 Logexp5
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
政府性
基金支出
comp 0.003
(0.029)
0.002
(0.024)
-0.003
(0.031)
-0.003
(0.007)
0.019***
(0.002)
0.018
(0.012)
-0.371
(0.298)
imr 2.393
(25.790)
1.659
(26.340)
-8.784
(17.950)
-8.587
(27.690)
-1.275
(4.880)
5.091
(6.520)
-43.890
(33.520)
openness -0.090
(0.144)
-0.096
(0.070)
-0.154
(0.273)
-0.141
(0.266)
-0.104
(0.066)
-0.029
(0.079)
-1.401
(1.463)
变量
Logexp6 Logexp7
总支出
公共财政
支出
总支出
公共财政
支出
comp 0.006
(0.007)
0.005
(0.003)
0.004
(0.028)
0.004
(0.006)
imr 2.630
(2.171)
-0.010
(4.458)
2.287
(41.970)
-1.386
(2.726)
openness -0.073
(0.046)
-0.111
(0.110)
-0.029
(0.571)
-0.041
(0.080)
政府性
基金支出
0.001
(0.021)
2.806
(36.590)
0.024
(0.387)
政府性
基金支出
-0.102
(0.433)
28.360
(38.660)
-0.588
(0.823)
政府性
基金支出
-0.058
(0.102)
-8.898
(45.980)
0.020
(0.270)
政府性
基金支出
-0.002
(0.013)
6.674
(20.460)
0.059
(0.122)
政府性
基金支出
NULL
NULL
NULL
NULL
NULL
NULL
政府性
基金支出
-0.022
(0.252)
54.960
(42.360)
-0.330
(0.401)
注：*、**和***分别表示在10%、5%和1%的水平上显著；括号内的数值表示标准误差；因表格太大，部分检验结
果数据没有列出。
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变量 comp的系数均不显著；在Logexp5作为因变量的回归方程中，自变量comp的系数显著为正（系
数为0.019，显著性水平为1%）。从公共财政支出的角度看，在Logexp、Logexp1至Logexp7作为因变
量的回归方程中，自变量 comp 的系数均不显著。从政府性基金的角度看，在 Logexp、Logexp1 至
Logexp3、Logexp5至Logexp7作为因变量的回归方程中，自变量comp 的系数均不显著。结果表明，
政府间竞争的增加对社会保障类总支出具有显著的正向影响，表明政府间竞争的增加能够在整体上推
动该类支出规模的增长。
5. 净移民率
从总支出的角度看，在Logexp、Logexp1至Logexp7作为因变量的回归方程中，自变量imr的系数
均不显著。从公共财政支出的角度看，在Logexp、Logexp1至Logexp7作为因变量的回归方程中，自
变量 imr的系数均不显著。从政府性基金的角度看，在Logexp、Logexp1至Logexp3、Logexp5至Logexp7
作为因变量的回归方程中，自变量 imr的系数均不显著。结果表明，净移民率的增长不能引起任何预
算结构、任何类别的财政支出的显著变化。这说明户籍意义上的人口迁徙将不会显著地影响地方政府
的财政支出决策，Tiebout（1956） 所描述的“用脚投票”机制在中国并不存在。[17]
6. 经济开放程度
从总支出的角度看，在Logexp、Logexp3至Logexp7作为因变量的回归方程中，自变量openness
的系数均不显著；在Logexp1和Logexp2作为因变量的回归方程中，自变量openness的系数显著均为
负。从公共财政支出的角度看，在Logexp3至Logexp7作为因变量的回归方程中，自变量openness的
系数均不显著；在Logexp、Logexp1和Logexp2作为因变量的回归方程中，openness的系数显著均为
负。从政府性基金的角度看，在Logexp、Logexp1至Logexp3、Logexp5至Logexp7作为因变量的回归
方程中，自变量 openness的系数均不显著。结果表明，开放程度的增加对工商生产类总支出、农业生
产类总支出，以及工商生产类公共财政支出、农业生产类公共财政支出、公共财政总支出均具有显著的
负向影响。可见，经济开放程度的提高能够在一定程度上抑制总支出和公共财政支出的生产性支出偏向。
五、主要结论与政策建议
（一） 主要结论
本文利用1997-2009年《地方财政统计资料》披露的、细化到款级科目的省级财政支出数据进行
功能分类调整，并利用动态面板模型，分析了财政分权对不同预算结构、不同类别的财政支出的影
响。结果表明：（1） 由财政分权引起的地方政府生产性支出偏向确实存在，但从预算结构来看，生
产性支出偏向主要来自财政分权对政府性基金支出的影响，公共财政支出并不具备明显的生产性支出
偏向。（2） 地方政府的各项财政支出普遍存在明显的支出刚性，公共财政预算的支出刚性表现得尤为
明显，但教育科研类财政支出的支出刚性主要来自政府性基金支出。（3） 转移支付和预算外支出的增
加能在一定程度上强化生产性支出偏向，而开放程度的增加却能在一定程度上弱化生产性支出偏向。
（二） 政策建议
1. 充分发挥公共财政支出稳定经济社会发展趋势的作用
由于公共财政支出具有较强的支出刚性，因此，该预算类型的支出适合作为维持经济社会发展趋
势的财政力量。一方面应以发展民生财政为导向，在“基数+增长”的现行财政支出决策体制下，坚
决确保教育等民生部门的财政支出，以实现刚性增长的趋势。另一方面，应以构建现代财政制度为契
机，加强预算公开化、财政透明化，并适时推进预算民主，以期进一步提升公共服务质量。
2. 充分发挥政府性基金筹集专项资金、实现特定财政支出目的的作用
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由于地方政府对政府性基金支出具有较大的自主权，加之政府性基金具有专款专用的特征，因
此，该类支出适合作为实现特定发展目标的财政力量。一方面应通过征收政府性基金来筹集用于生产
建设的专项资金，并确保资金的使用效率。另一方面，应通过政府性基金的征收来弥补公共财政支出
（特别是教育类公共财政支出） 的不足，使政府性基金成为地方财政支出的有效来源。
3. 进一步完善转移支付结构，逐步取消预算外支出，持续扩大经济开放程度
由于转移支付、预算外支出和经济开放程度能在一定程度上影响生产性支出偏向，因此，必须进
一步优化地方政府财政支出结构。具体措施包括：（1） 在转移支付方面，应进一步增加一般性转移
支付，减少和归并专项转移支付；在确保事权和支出责任相匹配的基础上，引导地方政府逐步增加民
生支出。（2） 在预算外支出方面，应进一步缩小批准留用预算外收支的规模，并将纳入预算外财政
专户管理的预算外收支尽可能纳入政府性基金管理，从而实现逐步取消预算外支出实现全口径预算的
目标。（3） 在经济开放方面，应坚定不移地发展外向型经济。在推动对外贸易发展的同时，大量引
进FDI和外资企业，从而持续扩大经济开放程度。
————————
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